12 Kernbotschaften

Migration und Integration sind zwei Seiten einer Me-
daille. Der Sachverstandigenrat deutscher Stiftungen far
Integration und Migration (SVR) untersucht in seinen Jah-
resgutachten abwechselnd beide Seiten. Das im Mai ver-
gangenen Jahres vorgestellte erste SVR-Jahresgutachten
,Einwanderungsgesellschaft 2010’ mit Integrationsbaro-
meter richtete den Blick nach innen. Das als Integrations-
gutachten konzipierte Jahresgutachten analysierte und
bewertete die Integration und die Integrationspolitik in
Deutschland vor internationalem Hintergrund. Bereichs-
spezifische Prozessbeobachtung, Politikanalyse und das
Integrationsbarometer aus dem Alltag der Einwande-
rungsgesellschaft zeigten: Integration und Integrations-
politik in Deutschland sind besser als ihr Ruf im Land,
auch im internationalen Vergleich.

Das hier vorgelegte zweite SVR-Jahresgutachten
,Migrationsland 2011° mit Migrationsbarometer blickt
nach innen und nach au8en zugleich. Vor internationa-
lem Hintergrund analysiert und bewertet es Zuwande-
rung, Ab- bzw. Auswanderung und Migrationspolitik in
Deutschland. Ahnlich wie das Integrationsgutachten mit
Integrationsbarometer 2010 kommt das Migrationsqut-
achten 2011 zu verhalten positiven Einschatzungen und
Bewertungen: Die oft zu Recht kritisierte deutsche Mig-
rationspolitik bewegt sich heute in zentralen Bereichen
nicht mehr unsicher tastend auf Sonderkursen, sondern
auf einem soliden europdischen Mittelweg. Die Bevélke-
rung in Deutschland ihrerseits ist, wie das Migrations-
barometer zeigt, Gber die Migrationsverhaltnisse relativ
gut informiert. Sie hat, trotz mancher Uberzeichnungen in
der ,Sarrazin-Debatte’, weithin pragmatische und diffe-
renzierte Ansichten (ber Zuwanderung, Ab- bzw. Aus-
wanderung sowie klare Erwartungen an eine konzept-
orientierte Zuwanderungspolitik.

Das Jahresgutachten ,Migrationsland 2011° positio-
niert Deutschland im Kontext des internationalen Wan-
derungsgeschehens und im Vergleich der nationalen
Steuerungskonzepte. Es analysiert den aktuellen Stand
der Migrationsverhdltnisse, erkennbare Trends sowie
erwartbare Zukunftsprobleme und korrigiert gangige
Fehleinschatzungen des globalen Wanderungsgesche-
hens. Gefragt wird, ob und in welcher Form Migration
zur Bewaltigung anstehender Probleme beitragen kann

und wieweit dies durch migrationspolitische Konzepte
gestaltbar ist: In welcher GréBenordnung bewegt sich der
zukiinftige demografisch und durch den Arbeitsmarkt be-
dingte Bedarf an Neuzuwanderung? Welche Handlungs-
spielrdume besitzt Deutschland bei der Steuerung kinf-
tiger Zuwanderungen? Welche Steuerungsinstrumente
empfiehlt der SVR?

Kernbotschaft 1:
Quantitative Entwicklung - Verfestigung der negativen
Wanderungsbilanz
Seinen lange politisch umstrittenen Status als Einwande-
rungsland hat Deutschland im statistischen Sinn langst
verloren. Es ist heute ein demografisch alterndes Mi-
grationsland mit hoher internationaler Wanderung und
tendenziell negativer Wanderungsbilanz, das in der sta-
tistischen Mitte zwischen Ein- und Auswanderungsland
liegt. Der Wanderungssaldo rutscht in die roten Zahlen:
vor einigen Jahren noch knapp positiv, dann nur mehr
anndhernd ausgeglichen und nun schon zum zweiten
Mal in Folge (2008 und 2009) negativ. Vor allem gegen-
Gber Landern mit hohem Lohnniveau wie der Schweiz,
Norwegen, Kanada und den USA ist die deutsche Wan-
derungsbilanz schon langer anhaltend bzw. zunehmend
negativ. Deutschland hat innerhalb von finfzehn Jahren
(1994 bis 2009) insgesamt 515.336 Staatsbirger mehr
ans Ausland abgegeben, als im gleichen Zeitraum von
dort zuwanderten. Aus diesem Saldo ist die verzerrende
- weil statistisch als deutsche Rickwanderung erfasste
- Zuwanderung von Spat-/Aussiedlern herausgerechnet.
In einem umlagebasierten Wohlfahrtsstaat mit de-
mografisch alterndem und schrumpfendem Erwerbsper-
sonenpotenzial sind ausgeglichene und sogar tendenziell
negative Wanderungssalden ein gravierendes und lang-
fristig wirkendes Zukunftsproblem. Dabei befindet sich
Deutschland aktuell sogar noch in einer vergleichsweise
komfortablen Situation: Einer bedingt durch die gebur-
tenschwachen Jahrgange der Kriegsgeneration (noch)
relativ kleinen Gruppe von Rentnern steht mit den Ba-
byboomern (noch) eine groe Anzahl von Erwerbstati-
gen gegeniiber. Gleichzeitig liegen die gesellschaftlichen
Kosten fir Erziehung, Bildung und Ausbildung der nach-
folgenden Generation aufgrund geringer Geburtenzahlen

19



20

12 KERNBOTSCHAFTEN

niedrig. Selbst unter diesen (noch) vorteilhaften Bedin-
gungen beginnt der umlagebasierte Wohlfahrtsstaat be-
reits zu straucheln. Aber die Zukunft wird stirmisch sein,
wenn das Auge im demografischen Orkan durchschritten
ist. Konzeptorientiert gesteuerte Zuwanderung kann - als
Erganzung bildungs-, sozial- und arbeitsmarktpolitischer
Reformen - einen wichtigen Beitrag zur Abfederung des
nach vorliegenden Modellrechnungen klar absehbaren
Fachkraftemangels leisten, der schon mittelfristig Millio-
nenhohe erreichen wird.

Der SVR fordert, die neuen Wanderungsrealitaten
in der offentlichen und politischen Diskussion starker
zur Kenntnis zu nehmen. Die Vorstellung, Deutschland
misse sich vor Zuwanderung in groBerem Umfang
schiitzen, ist nicht nur empirisch falsch, sondern gera-
dezu kontraproduktiv im Blick auf ein angestrebtes
wirtschaftliches Wachstum und eine sozialvertragliche
und langfristige Umgestaltung des Wohlfahrtsstaats.
Gesteuerte Zuwanderung ist notwendig, wenn man den
negativen Wanderungssaldo ausgleichen, den wach-
senden Fachkréftemangel begrenzen, 6konomische
Wachstumspotenziale nutzen und den auf Beitrags-
zahler angewiesenen umlagebasierten Wohlfahrtsstaat
lebensfahig halten will.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1, A.2.)

Kernbotschaft 2:

Qualitative Tendenz - Braindrain aus Deutschland an-
haltend

Deutschland hat ein hohes Ausbildungsniveau, kann aber
viele seiner jungen Spitzenkrafte nicht halten. Es sind vor
allem Qualifizierte im besten Erwerbsalter, die Deutschland
als Ab- bzw. Auswanderer verlassen. Unter ihnen wachst
auch die Zahl von hier aufgewachsenen, gut ausgebilde-
ten jungen Menschen mit Migrationshintergrund. Die Kon-
kurrenz im weltweiten Kampf um die ,besten Kopfe’ weild
dieses exzellente Personalangebot zu schatzen: Deutsch-
land liegt nach Einschatzung von 1.200 weltweit durch die
Wirtschaftsprifungsgesellschaft Ernst & Young befragten
Fihrungskraften in forschungs- und entwicklungsintensi-
ven Unternehmen auf Rang vier der Talentschmieden der
Zukunft nach China, den USA und Indien. Mit einer ent-
sprechenden Verstarkung der auf Deutschland gerichteten
Abwerbestrategien ist zu rechnen.

Deutschland braucht deshalb einen doppelten Zu-
wachs an Attraktivitat: einerseits Attraktivitat im Innern
als Mittel gegen Ab- bzw. Auswanderung von Qualifizier-
ten; andererseits Attraktivitat nach auBen zur Forderung
der Zuwanderung von Qualifizierten, die durch Steue-
rungskonzepte allein nicht zu bewerkstelligen ist. Ohne
diesen doppelten Zuwachs an Attraktivitat wird es fir
Deutschland schwer werden, die fir Wirtschaft, Wohl-
fahrt und Wohlstand unabdingbar nétigen Qualifizierten
im Innern zu halten und von aufen zu holen.

Der SVR fordert: Deutschland muss attraktiver wer-
den, nicht nur fir auslandische, sondern auch fir die
eigenen Spitzenkrafte. Er verlangt ein Ende des be-
schwichtigenden politischen Schonredens der offen-
kundigen Braindrain-Entwicklung und dringt auf eine
sachgerechte Diskussion iiber Losungsstrategien. Notig
dazu sind eine selbstkritische Auseinandersetzung mit
den Motiven fiir diese Ab- bzw. Auswanderung und die
Bereitschaft zur Revision von Bedingungen, die stei-
gende Ab- bzw. Auswanderungen von Fachkréften und
zu wenig ausgleichende Zuwanderungen bewirken. Die
Klagen reichen von Uberreglementierung und nicht zu-
reichend flexiblen bzw. leistungsgerechten Einkommen
Uber steile betriebliche Hierarchien, z.B. in Kranken-
hausern, bis hin zu Neidkultur und einem iiberkompli-
zierten Steuer- und Abgabensystem, das im gehobenen
Mittelstand Leistung nachgerade unter Strafe stelle, um
nur einige Beispiele zu nennen. Deutschland muss sich
andern, wenn es im demografischen Wandel und im
Kampf um die ,besten Kopfe’ zukunftsfahig bleiben
will. Wenn das gelingt, kénnte das Land ein Modell-
projekt werden.

(Fur weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1, A.2.)

Kernbotschaft 3:

Migrationspolitik in Deutschland - besser, aber noch
nicht qut genug

Zuwanderungsregeln sind also nur ein Faktor unter meh-
reren, die die Attraktivitat eines Landes im Wettbewerb
um qualifizierte Zuwanderer bestimmen. Man darf des-
halb von einer Reform der Zuwanderungssteuerung allein
nicht zu viel erwarten. Dennoch ist die attraktive Gestal-
tung der Zutrittsregeln eine notwendige technische Vor-
aussetzung fur Erfolg in der international immer harter
werdenden Konkurrenz um qualifizierte Arbeitskrafte.
Hier war in den letzten Jahren eine positive Wende zu
beobachten: Nach Jahrzehnten angstvoll-defensiver mi-
grationspolitischer Agonie verfigt Deutschland heute
iber ein zunehmend funktionstiichtiges Instrumentarium
der indirekten und direkten Zuwanderungssteuerung. Die
Verbesserungen zeigen sich in einer langsam zunehmen-
den Zuwanderung von Hochqualifizierten aus Drittstaa-
ten. Allerdings liegt der Zuzug auf zu niedrigem Niveau
und es bedarf weiterer Reformschritte, insbesondere zur
Forderung der Zuwanderung von Hochqualifizierten.

Der SVR fordert die konsequente Weiterentwicklung
einer umfassenden und konzeptorientierten Migra-
tionspolitik unter Beachtung der Braindrain-Effekte,
fir die Zuwanderungssteuerung und Attraktivitatsstei-
gerung zusammenwirken missen. Das SVR-Migrations-
barometer zeigt, dass sich die Bevdlkerung in Deutsch-
land - ob mit oder ohne Migrationshintergrund - mit
groBer Mehrheit (58,7 % und 57,7 %) fir mehr Fach-
kraftezuwanderung ausspricht (Abb. 5). Aufgegeben



werden sollte daher das parteipolitische wie behordli-
che Versteckspiel hinter angeblichen Sorgen der Biirger,
das Handeln Iahmt bzw. Nichthandeln legitimiert. Bau-
steine einer umfassenden und konzeptionell geschlos-
senen Migrationssteuerung werden in den folgenden
Kernbotschaften vorgestellt.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.4, A.5, A.6, A.7.)

Kernbotschaft 4:

Kianftige Zuwanderer - neue Herkunftslander und An-
werbestrategien

Zuwanderung beseitigt nicht den gesellschaftspolitischen
Transformationsdruck des demografischen Wandels. Aber
eine gezielte Zuwanderungssteuerung kann die Anpas-
sung an die Struktur einer demografisch alternden Bevdl-
kerung erleichtern. Auf Zuwanderung als Instrument zur
Abfederung der sozialpolitischen Folgen des demografi-
schen Wandels zu verzichten ware genauso toricht wie
falsches Vertrauen auf Zuwanderung als Allheilmittel.

Deutschlands europdische Nachbarn und damit auch
die ehemaligen Hauptherkunftslander von Zuwanderern
stehen demografisch ebenfalls ,im Wandel” und fallen da-
mit als Zuwanderungsquellen auf weite Sicht aus. Kurz-
fristig kann Deutschland aufgrund seines im Vergleich
zu manchen europdischen Nachbarn hohen Lohnniveaus
immer noch mit Zuwanderung rechnen. Langfristig aber
durften immer mehr von den heutigen Herkunftslandern
der Zuwanderung 6konomisch aufholen und selbst zu Ein-
wanderungslandern mit wachsendem Arbeitskraftebe-
darf werden. Deutschland wird deshalb zuwanderungs-
politisch rdumlich und strategisch Neuland betreten
mussen. Die Rekrutierungsgebiete potenzieller Zuwan-
derungen werden sich in der Zukunft weiter nach Siden
und Osten verlagern. Aber nicht nur die Zuwanderungs-
raume werden sich andern, auch die Anwerbestrategien
missen heraus aus der deutschen Traumwelt vermeint-
lich selbstlaufiger Faltblattinformationen und Formularan-
gebote, deren Anziehungskraft sich nicht schon dadurch
potenziert, dass man sie in Internetportale stellt.

Der SVR fordert einen nicht durch Kulturpanik ver-
blendeten, realistischen Blick auf mégliche neue Her-
kunftsgebiete kiinftiger Zuwanderung: Nordafrika
(z.B. Marokko, Agypten), Zentralasien (z.B. Usbeki-
stan) oder Siidostasien (z.B. Indien), die heute als Her-
kunftsgebiete noch unbedeutend sind, werden wahr-
scheinlich an Bedeutung gewinnen. Die institutionellen
Verbindungen zu den kiinftig relevanten Herkunftsge-
bieten sollten ausgebaut werden, im Land aktive deut-
sche Institutionen als Sympathietrager fir Deutschland
wirken. Notig dazu ist eine Verschrankung von Migra-
tionspolitik, AuBenhandelspolitik und insbesondere
auswartiger Kulturpolitik mit ihrem Briickenbauer-Kon-
zept. Ein ganzes Potpourri an Handlungsoptionen bietet
sich hier an: von der Forderung studentischer Mobilitat
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tber die Etablierung von Migrationsattachés in den
Konsulaten und die Unterstiitzung der Kulturarbeit der
Goethe-Institute bis hin zu Imagekampagnen, die nicht
von behérdlicher Fantasie allein getragen, sondern in
Zusammenarbeit mit professionellen PR-Agenturen zu
entwickeln sind. Bemiihungen um die Vernetzung von
abgewanderten deutschen Hochqualifizierten, insbe-
sondere Wissenschaftlern, und die teuren, aber bislang
wenig erfolgreichen Riickholprogramme sind kein Er-
satz dafir.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.3.)

Kernbotschaft 5:

Auslandische Studierende - verkannte Idealzuwan-
derer

Wenig offentliches Augenmerk findet bislang eine nach-
gerade ideale Zuwanderergruppe, die Giberdies wie kaum
eine andere zugenommen und sich in den letzten zehn
Jahren auf iber 27.000 Personen verdoppelt hat. Auslan-
dische Studienabsolventen besitzen alle Eigenschaften,
die ansonsten erst in aufwandigen Zulassungsverfahren
ermittelt werden missen: Sie sind jung, akademisch ge-
bildet, sprechen in der Regel gut Deutsch, sind mit den
Institutionen des Landes vertraut, haben mitunter sogar
schon Kontakte zu potenziellen Arbeitgebern. Sie verfi-
gen also Uber alle Voraussetzungen fir eine erfolgreiche
Arbeitsmarktintegration. Bei ihrer Ab- bzw. Weiterwan-
derung hingegen entstehen aufgrund der fehlenden oder
niedrigen Studiengebthren erhebliche fiskalische Kosten
im Bildungsbereich ohne Reinvestition im Land. Auch
deswegen sollte eine erfolgreiche ,Bleibepolitik’ fir aus-
landische Hochschulabsolventen im Zentrum eines Migra-
tionskonzepts stehen, das an den Interessen des Zuwan-
derungslandes orientiert ist. Hier wurde schon einiges
erreicht, etwa durch die Abschaffung der Vorrangpriifung.
Dieser Weg sollte konsequent fortgesetzt werden.

Der SVR empfiehlt fir eine effektive und nachhal-
tige ,Bleibepolitik’ gegeniiber auslandischen Studien-
absolventen eine Verdoppelung der nach Studienab-
schluss zur Jobsuche gewahrten Aufenthaltsdauer von
einem auf zwei Jahre. Hinzutreten sollte eine flexiblere
Auslegung der Vorschrift, dass die nach Studienab-
schluss angenommene Tatigkeit der erworbenen Qua-
lifikation entsprechen muss.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.1, A.7.)

Kernbotschaft 6:

Reform der Fachkrafteanwerbung - das Drei-Saulen-
Modell des SVR

Das Instrumentarium zur Anwerbung auslandischer Hoch-
qualifizierter wurde in den letzten Jahren schrittweise re-
formiert. Es ist aber noch zu wenig in der Realitat des
Arbeitsmarktes geerdet, zu burokratisch und schwerfallig
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bei der Vorrangpriifung sowie zu arbeitgeberbasiert und
damit Gbervorsichtig ausgelegt. Man muss einen Arbeits-
vertrag in der Tasche haben, um zuwandern zu dirfen,
das Andocken an gegebene Erwerbsstrukturen muss ga-
rantiert sein. Problematisch ist dabei nicht das Verfah-
ren als solches, sondern seine AusschlieBlichkeit. Wer
aus Angst vor einer ,Zuwanderung in die Sozialsysteme’
nur Migranten zulassen will, deren konkrete Einbindung
in die Erwerbstatigkeit schon vertraglich vorverabredet
ist, darf sich nicht wundern, dass andere nicht kommen.
Nicht alles ist planbar: Innovationen, erfolgreiche neue
Produkte, Unternehmensgriindungen und neue Erwerbs-
perspektiven kénnen nicht am griinen Tisch vorausbe-
rechnet werden. Das Unplanbare braucht Spielraum fir
seine Entfaltung, auch am Arbeitsmarkt.

Der SVR empfiehlt zur Zuwanderungssteuerung im
Hochqualifiziertensegment ein Drei-Sdulen-Modell, das
die einseitig arbeitgeberbasierte Ausrichtung modifi-
ziert und um humankapitalorientierte Steuerungsele-
mente erganzt: Die erste Sdule umfasst eine Senkung
des fir die Niederlassungserlaubnis notwendigen
Mindesteinkommens von derzeit noch 64.800 auf
ca. 40.000 Euro Jahresbrutto sowie eine Entbirokrati-
sierung und Beschleunigung der Vorrangpriifung, die
fir die meisten Optionen tempordrer Zuwanderung
weiterhin obligatorisch ist. Die zweite Saule enthalt
verbesserte Bleibeoptionen fiir auslandische Studie-
rende nach deren Studienabschluss in Deutschland. Die
dritte Saule bildet ein zundchst begrenztes Punktesys-
tem, das auf den unumstrittenen aktuellen Bedarf in
den MINT-Berufen (Mathematik, Informatik, Naturwis-
senschaften, Technik) zugeschnitten ist.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.7, A.10.)

Kernbotschaft 7:

Tempordre Zuwanderung in niedrig qualifizierte Be-
schaftigung - Erfolgsfall der Migrationssteuerung

Den offentlichen Diskurs beherrscht die Anwerbung von
Hochqualifizierten. Bei weitem umfangreicher aber ist
in Deutschland die befristete Zuwanderung in Bereiche
niedrig qualifizierter Beschaftigung (2009: 294.828). Ein
detaillierter und umfangreicher Katalog von Ausnahmen
von dem seit 1973 giltigen allgemeinen Anwerbestopp
erlaubt den tempordren Zuzug von Niedrigqualifizierten.
Von der Offentlichkeit weitgehend unbemerkt funktionie-
ren tempordre und saisonale Anwerbungen hier de facto
fast wie zirkuldre Migrationsprogramme. Diese Angebote
werden einerseits von Arbeitgebern aus arbeitsintensi-
ven Bereichen wie Landwirtschaft, Bau- und Bauneben-
gewerbe sowie von Privathaushalten in Deutschland ge-
nutzt, andererseits von Arbeitskraften vor allem aus dem
ostlichen Europa.

Die protektionistische Entscheidung, nach der EU-Er-
weiterung von 2004 die von der EU gewéhrte Ubergangs-
frist der Arbeitnehmerfreiziigigkeit voll auszuschépfen,
hatte gerade fir Unternehmen der Landwirtschaft und
des Hotel- und Gaststattengewerbes zu gravierenden Pro-
blemen bei der Stellenbesetzung und damit zu immen-
sen Wettbewerbsnachteilen fihren kénnen. Das verhin-
derte im Bereich der niedrig qualifizierten Beschaftigung
das seit langem installierte umfassende und feingliedrige
Steuerungssystem fir die befristete Zulassung insbeson-
dere von Saison- und Werkvertragsarbeitnehmern.

Der SVR empfiehlt, die bewahrten Instrumente der
Zuwanderungssteuerung im Bereich niedrig qualifizier-
ter Beschaftigung beizubehalten. Die Mehrzahl dieser
Programme wird durch die 2011 bzw. 2014 einsetzende
Freiziigigkeit fiir Arbeitskrafte aus den neuen EU-Mit-
gliedstaaten zwar an Bedeutung verlieren. Sie sollten
als bewahrtes Steuerungselement aber erhalten blei-
ben, damit sie ohne Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
aufwand zugeschaltet werden kénnen, wenn neue
Knappheiten in diesem Bereich auftreten.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.8.)

Kernbotschaft 8:

Familiennachzug - Integration und Restriktion

Nach dem befristeten Zuzug von auslandischen Arbeits-
kréften in niedrig qualifizierte Beschaftigungsbereiche
bilden Familienmigranten traditionell die starkste Zu-
wanderergruppe in Deutschland. Die 2007 erfolgte Er-
schwerung des Familiennachzugs war die konsequente
Kehrseite eines starker auf qualifizierte Zuwanderer aus-
gerichteten Migrationsmanagements. Das Dreieck der
Pflicht zum Nachweis von ausreichendem Einkommen,
Wohnraum und Mindestkenntnissen in der Landessprache
als Voraussetzung fir den Familiennachzug wurde in der
offentlichen Diskussion vielfach als besondere deutsche
Harte und zudem als Widerspruch zum grundgesetzlich
garantierten Schutz der Familie angegriffen. Es gehort in-
des mittlerweile zum europdischen Standardarsenal der
Migrationspolitik. Die Diskussion wurde zusatzlich da-
durch verzerrt, dass die Restriktionen nicht offen damit,
sondern mit der Forderung praventiver Integration sowie
mit der Erschwerung von Zwangsehen begriindet wurden
und Uberdies nicht alle Drittstaaten gleichermal3en unter
diese Regelung fielen.

Die Spielrdume des Gesetzgebers sind beim Nachzug
zu Unionsbirgern und Auslandern aufgrund unionsrecht-
licher Regelungen, volkerrechtlicher und grundgesetz-
licher Verpflichtungen erheblich eingeschrankt. In der
Praxis scheinen die Versuche restriktiver Regulierung
beim Familiennachzug kaum gegriffen zu haben; denn
die Visazahlen haben annahernd wieder das gleiche
Niveau erreicht wie vor der MaBnahme (2009: 42.756



erteilte Visa). Im Ergebnis scheint beim Familiennachzug
also - im Gegensatz zur Wirkung der Sprachpriifungen bei
den Spéataussiedlern und der ,Integrationsprognose’ bei
den jidischen Zuwanderern aus der GUS - die praventive
Komponente auf Kosten der restriktiven zu dominieren,
abgesehen von der schwer abschatzbaren Zahl derjeni-
gen, die moglicherweise durch die Angst vor Kursen und
Prifungen abgeschreckt wurden.

Der SVR warnt vor der verbreiteten lIllusion, der
Familiennachzug kdnne dhnlich gesteuert werden wie
die Zuwanderung z.B. von Hochqualifizierten. Familien-
nachzug findet statt, auch wenn dies bereichsweise
eher zdhneknirschend zur Kenntnis genommen wird.
Angebote zur prdventiven Integration im Ausgangs-
raum sowie zur begleitenden und nachholenden Inte-
gration im Aufnahmeland sind aber in jedem Falle hilf-
reich, um die Eingliederung auch von nachziehenden
Partnern zu erleichtern. Die praventive Integrations-
arbeit sollte beobachtet, evaluiert und nétigenfalls
nachjustiert werden.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. B.1, B.2, B.3, B.4.)

Kernbotschaft 9:

Flucht und Asyl - nationale und internationale Aufga-
ben

Weltweit sind immer mehr Menschen von sog. neuen
Kriegen und politischen Krisen, von lebensfeindlichen
Umweltverdnderungen und Armut bei starkem Bevél-
kerungswachstum betroffen. Diese einzelnen Faktoren
l6sen in aller Regel nicht unmittelbar Wanderungen aus,
von direkter Bedrohung oder Vertreibung abgesehen. Bei
Fluchtbewegungen wirken vielmehr meist ebenso viele
wie verschiedene Faktoren zusammen. Das widerspricht
dem Bild von monokausalen Fluchtursachen (,Wirt-
schafts-" oder ,Armutsflichtlinge’) und der Vorstellung
von einer dadurch ausgeldsten Massenfluchtwanderung
nach Europa. Das Gros der globalen Fluchtwanderungen
bleibt vielmehr innerhalb der Region oder sogar inner-
halb des Herkunftslandes (,Binnenflichtlinge’). Die in
Europa ankommenden Personen verteilen sich zudem
ungleich auf die Mitgliedstaaten der Union.

Der SVR fordert eine verstarkte Solidaritat der euro-
paischen Staaten bei der Aufnahme und Betreuung von
Flichtlingen und Asylsuchenden. Dringend erforderlich
ist dazu ein funktionierendes ,burden sharing’ in Eu-
ropa. Deutschland sollte ferner ein Resettlement-Pro-
gramm einfithren und damit ein flexibles Instrument
zur Aufnahme besonders schutzbediirftiger Flichtlinge
aus Erstaufnahmestaaten schaffen.

SchlieBlich sollte der verbliebene nationalstaatli-
che Handlungsspielraum genutzt werden, um gedul-
deten Personen, die gut integriert sind und dauerhaft
nicht zuriickkehren konnen, eine Bleibeperspektive
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in Deutschland zu eré6ffnen. Personen im subsididren
Schutz sollte friiher die Aufnahme einer Arbeit ermog-
licht werden. Das ware die Konsequenz der Einsicht,
dass sich ab einer bestimmten Verweildauer das indi-
viduelle Interesse des Fliichtlings an einer gesicherten
Aufenthaltsperspektive mit dem staatlichen Interesse
an Integrationsforderung deckt.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. C.1-C.10.)

Kernbotschaft 10:

Irreqularitat - Grenzen der Gestaltbarkeit

Im internationalen Vergleich gibt es in Deutschland
Schatzungen zufolge heute relativ wenig irreqular anwe-
sende bzw. arbeitende Auslander. Das hat mit der EU-
Osterweiterung und einem hohen Kontrollniveau zu tun,
vor allem aber mit den gut funktionierenden tempordren
und saisonalen Abkommen besonders mit osteuropa-
ischen Staaten. Sie haben Deutschland im Bereich der
Irreqularitat eine Menge Probleme erspart.

Irrequldre Zuwanderung und/oder Beschaftigung hat
viele Grinde: dass eine im Land herrschende Arbeitskraf-
tenachfrage zum gewinschten Preis nicht mit heimischen
Arbeitskraften gedeckt werden kann; dass keine adaqua-
ten Moglichkeiten der langerfristigen legalen Zuwande-
rung zu Erwerbszwecken bestehen; dass Unternehmen,
die Arbeitnehmer irreqular beschaftigen, Sozialabgaben
einsparen, ihre Gewinnmargen erhdhen und damit Wett-
bewerbsverzerrungen verursachen, die andere Unterneh-
men zu entsprechendem Anschlusshandeln nétigen kon-
nen; dass schlieBlich irreqular beschaftigte Arbeitnehmer,
indem sie auf soziale Sicherheit und kollektivvertragliche
Lohne verzichten, sich einerseits besonders in der Land-
wirtschaft, im Bau- und Baunebengewerbe sowie in pri-
vaten Haushalten Wettbewerbsvorteile gegentber legal
Beschaftigten verschaffen und dabei andererseits trotz
meist unterbezahlter Beschaftigung mehr Lohn erhalten
konnen, als dies bei requldrer Beschaftigung nach Abzug
von Steuern und Solidarbeitragen mdglich ware.

Irrequldre Migration und irreguldre Beschaftigung
von Auslandern kann man durch Verbote oder bedroh-
liche Strafkataloge zwar begrenzen, aber nicht abschaf-
fen. Uberdies ist das Kontrollgefiige in Deutschland im
internationalen Vergleich ohnehin schon sehr hoch.
Hoffnungen auf restriktive Effekte durch eine noch ho-
here Kontrolldichte sind teure Illusionen. Irreqularitat ist
vielmehr ein strukturelles Phanomen. Es ist eng mit der
Auspragung europaischer Staaten als Wohlfahrtsstaaten
verkntpft und auch Ausdruck eines unaufhebbaren im-
manenten Defizits von Zuwanderungssteuerung. Aller-
dings kann eine Kombination aus verschiedenen Schrit-
ten helfen, die Anreize zur irreqularen Beschaftigung von
Auslandern zu verringern und sicherzustellen, dass Mig-
ranten ohne Aufenthaltstitel nicht ausgebeutet werden.
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Der SVR empfiehlt, fir Arbeitgeber die Anreize zu
irreguldrer Ausldanderbeschaftigung zu reduzieren. Dazu
sollten im Bereich unqualifizierter und gering entlohn-
ter Beschaftigung die unmittelbar auf den Faktor Arbeit
entfallenden Abgaben nach Moglichkeit gering gehal-
ten werden. Empfohlen wird weiterhin, die gut funktio-
nierenden legalen Mdglichkeiten der Anwerbung von
Arbeitskraften fiir niedrig qualifizierte Beschaftigungs-
bereiche zu nutzen. Notig sind aber auch strukturelle
Reformen im Bereich der sozialen Dienste, insbeson-
dere mehr Angebote ganztdgiger Kinderbetreuung
und finanzierbare Maglichkeiten der hduslichen Pflege
von Kranken und alten Menschen. Irrequlér lebende
Menschen sollten nicht aus Furcht vor Entdeckung oder
Abschiebung darauf verzichten missen, auch in der Ir-
reqularitat bestehende Rechte in Anspruch zu nehmen,
z.B. das Recht auf kérperliche Unversehrtheit, auf den
vereinbarten Lohn fiir geleistete Arbeit sowie fir Kin-
der und Jugendliche das Recht auf Bildung.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. A.9, D.2.)

Kernbotschaft 11:

Humanitat und Staatssouverdnitat - ,Festung Europa’
Der meist irrequldre Weg nach Europa ist nicht nur teuer
wegen der dazu in aller Regel ndtigen Schlepperdienste,
sondern oft auch lebensgefahrlich. Die ,Festung Europa’
umgibt sich mehr und mehr mit einem wirksamen, teils
sichtbar befestigten, teils unsichtbaren, aber mit modern-
ster Informationstechnologie aufgeristeten Schutzwall.
Er weist Zuwanderer ab, die keine Chancen auf legalen
Zugang haben und deswegen die Kontroll- und Abwehr-
mechanismen auf irrequldren Wegen zu unterlaufen su-
chen. Das fihrt zu immer gefahrlicheren Routen und I3sst
die ohnehin hohen Todeszahlen vor den Grenzen Europas
noch weiter steigen.

Die nationale Flichtlingspolitik wurde weitgehend
auf die EU-Ebene verlagert. Die unangenehme Aufgabe
der Grenzsicherung, die oft in Spannung zu humanitaren
Positionen steht, wird teils durch europaische, teils durch
bilaterale Abkommen zunehmend auf Drittstaaten abge-
waélzt. Die Sicherung der EU-AuBengrenzen wird dabei oft
um den Preis fragwirdiger Kooperationen mit Staaten
bzw. Regimen erzielt, die menschenrechtliche Standards
verletzen. Die ,Verteidigung’ der europdischen Grenzen
gegen ihre ,Verletzung’ durch irrequldre Zuwanderer und
Flichtlinge wird, insbesondere im Mittelmeer und im At-
lantik, nicht nur in internationale Gewasser vorverlagert,
sondern zum Teil sogar in die Kistengewasser von Dritt-
staaten.

Die EU beklagt zwar regelmafig die Missachtung von
Menschen- und Flichtlingsrechten bei der Abwehr von
irreguldr nach Europa strebenden Zuwanderern in und
mithilfe von Drittstaaten, die teilweise die Genfer Flicht-
lingskonvention nicht unterzeichnet haben. Sie erklart

sich zugleich aber fir nicht zustandig, wenn es sich um
ein binationales Abkommen wie zwischen Italien und
Libyen unter Gaddafi handelt. Im Ubrigen ist man zwar
mit den angewandten Methoden oft nicht einverstan-
den, allseits aber sehr wohl mit ihrem Effekt: der Ab-
webhr irrequldrer Zuwanderungen nach Europa. Der bei
Redaktionsschluss sich abzeichnende Zusammenbruch
der autokratischen Regime in Nordafrika, die die euro-
paischen Abwehrstrategien mitgetragen haben, wird zei-
gen, welchen Herausforderungen sich die Festung Europa
mit einer mdoglicherweise dann offenen Mittelmeerflanke
wird stellen missen.

Der SVR fordert eine zureichende rechtsstaatliche
und zivilgesellschaftliche Kontrolle der Grenzsicherung
durch Drittstaaten. Das Gleiche gilt fiir die enorm wach-
sende europdische Grenzschutzagentur Frontex, die
iber ihre Selbstberichte hinaus nur geringer parlamen-
tarischer Kontrolle unterliegt.

Trotz der immer weiter in Richtung auf die Her-
kunftslander vorverlagerten Abwehrstrategien muss
sichergestellt werden, dass der humanitaren Aufgabe
des Schutzes von bedrohten und verfolgten Personen
entsprochen wird. Gerade weil die irrequldre Zuwande-
rung nach Europa eine Vielfalt von Einzelfallen umfasst,
ist individuell zu priifen, ob es sich um Fliichtlinge oder
Asylsuchende handelt, die Anspruch auf ein geregeltes
Verfahren haben. Dies kann mit zureichender Griind-
lichkeit nicht an Bord der vor den Kiisten Europas ope-
rierenden Abfangflotte geschehen. Es muss entweder
in Europa selbst erfolgen oder auBerhalb Europas in
Einrichtungen, die unter der Kontrolle des UNHCR ste-
hen.

Das politische Versteckspiel hinter der angeblich in
der Mehrheitsbevélkerung herrschenden ,Das Boot ist
voll’-Haltung sollte aufgegeben werden; denn ausweis-
lich des Migrationsbarometers wiinschen sich 48,5 Pro-
zent der Deutschen ohne Migrationshintergrund eine
groBziigigere Aufnahme von Fliichtlingen und Asyl-
suchenden (Abb. 5).

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. C.8, C.10, D.1.)

Kernbotschaft 12:

Migrationund globale Entwicklung-Migrationsmanage-
ment zum Vorteil aller?

In die zunehmend unter Legitimationsdruck geratene
herkdmmliche Entwicklungspolitik haben mittlerweile
Instrumente der Migrationspolitik Eingang gefunden. Von
einer Verschrankung der beiden Politikbereiche vor allem
in Gestalt zirkuldrer Migrationsprogramme erhoffen sich
,entwicklungspolitische Migrationsoptimisten” verbesser-
te Steuerungsmaoglichkeiten, eine Verringerung irrequld-
rer Migration in die EU und vor allem eine Verbesserung
der Situation in den Herkunftslandern durch Rickiber-
weisungen und Technologietransfer.



Eine im Auftrag des SVR erstellte Szenario-Simulation
zeigt, dass zirkuldare Migrationsprogramme rechtlich
maglich sind und positive Effekte fir das Herkunftsland
erzeugen konnen. Diese fallen jedoch relativ gering aus
und hangen insbesondere von der Zahl der Rickkehrer,
dem von ihnen (berwiesenen oder mitgebrachten Ka-
pital und der von ihnen ausgelésten Produktivitatsstei-
gerung ab. Damit zirkulare Migranten zuriickkehren und
sich initiativ wieder in den wirtschaftlichen Prozess ihres
Landes einbringen, missen in den Herkunftsstaaten ent-
sprechende Rahmenbedingungen geschaffen werden.
Rechtssicherheit, eine korruptionsfreie Birokratie und
positive wirtschaftliche Rahmenbedingungen sind dabei
wesentliche Bausteine.

Der SVR stellt fest, dass konzeptorientiertes Migra-
tionsmanagement einen Beitrag zu einer effizienteren
Entwicklungspolitik leisten kann. Angesichts der zuneh-
menden Abschottung der EU gegeniiber Niedrigqualifi-
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zierten und Flichtlingen sollten, auch aus normativen
Griinden, Migrations- und Entwicklungspolitik starker
miteinander verbunden werden. Europdische und deut-
sche Handlungsspielrdume fir zirkuldre Migrationspro-
gramme sind vorhanden und sollten nachdriicklich ge-
nutzt werden. Zirkuldre Migrationsprogramme missen
in Mobilitatspartnerschaften eingebettet werden, die
nicht nur die Interessen von Herkunfts- und Ziellan-
dern, sondern auch diejenigen der Migranten selbst
beriicksichtigen; denn nur dann kann mit deren Koope-
rationsbereitschaft gerechnet und die Zirkularitat der
Wanderungen sichergestellt werden. Aber auch zirkula-
re Migration ist nur ein Baustein in einem Gesamtkonzept
fur globales Migrationsmanagement, das im stande sein
sollte, auf absehbare Herausforderungen der Zukunft an-
gemessen zu reagieren.

(Fir weitere Informationen und Handlungsempfeh-
lungen s. Kap. E.1, E.2, E.3, E.4.)
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